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Resumen
El sistema político uruguayo ha sido definido 
como una partidocracia. Los partidos, en tanto ac-
tores centrales aunque no excluyentes, protagoni-
zan una parte importante de la estructuración de 
la agenda política y de la definición de las orien-
taciones estratégicas de las políticas públicas. Los 
mismos poseen una estructura interna con fraccio-
nes con alto grado de institucionalización. En este 
trabajo se presenta un análisis del posicionamiento 
de los partidos y de sus fracciones sobre la política 
exterior uruguaya hacia la UNASUR, mostrando 
las convergencias y divergencias que se presentan 
a nivel inter e intrapartidario sobre el tema. La 
información presentada fue obtenida mediante la 
aplicación de una encuesta a los legisladores uru-
guayos, durante el segundo semestre de 2013. Las 
conclusiones nos permiten pensar que la política 
exterior uruguaya es una política de partido o de 
coalición de partidos, donde la ideología es un fac-
tor relevante para su explicación.
Palabras clave: Política Exterior – Partidos Polí-
ticos – Ideología – UNASUR – Uruguay
Abstract
The Uruguayan political system has been defined as a 
partidocracy. Although parties are not the only actors, they 
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are central and play a crucial role in the structuring of 
the political agenda and the definition of public policies’ 
strategic guidelines. This paper analyses the involvement 
and positioning of Uruguayan political parties and their 
internal fractions with regard to Uruguayan foreign policy 
towards UNASUR, showing the convergences and 
divergences that exist among parties as well as inside 
them among their internal fractions. Information was 
gathered through the application of a survey to Uruguayan 
Congress members. The findings show that convergences 
and divergences actually appear in both levels, within and 
between political parties. The conclusions enable us to 
understand that Uruguayan foreign policy is embedded 
in party or coalition politics. Thus, ideology is a significant 
factor for its explanation.
Keywords: Foreign Policy - Political Parties - Ideology 
- UNASUR - Uruguay 
Introducción
Este trabajo aborda la política exterior desde un enfoque analítico de la Ciencia Po-
lítica, colocando a los partidos como actores centrales en la orientación de la política 
exterior. Por lo tanto, se concibe aquí a la política exterior como política pública. Para 
ello, siguiendo a Ester Mancebo (2002: 140-141)1, la misma es entendida como un con-
junto de líneas de acción diseñadas, decididas y efectivamente seguidas por la autoridad 
en el ámbito de su competencia. Es un binomio integrado por contenido y proceso. 
El primero es un conjunto de líneas de acción orientadas normativamente por ciertos 
principios u objetivos rectores. Estas líneas de acción son actos y “no actos”, en el en-
tendido que la omisión de actuar también puede construir una política. Y estas líneas 
de acción se efectivizan a través de leyes, acuerdos, tratados, etc. Se constituye un ciclo 
de política, atravesado por la negociación y el juego político entre los actores, que va 
desde el diagnóstico a la evaluación, pasando por la inclusión en la agenda, el diseño, la 
implementación, el monitoreo y la evaluación. 
En Uruguay, la política exterior ha sido calificada de estable e incluso existen reclamos 
de académicos y actores políticos sobre la necesidad de tener una política exterior de 
Estado (PEE). Fernández Luzuriaga señala que: 
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“La política exterior presenta, en cualquier país y momento 
histórico, particularidades que la hacen propender hacia la 
continuidad. Sin embargo, como cualquier política pública, 
puede ser objeto de revisión o readaptación ante un cambio 
de gobierno. La PEE dependerá de la ecuación continui-
dad/cambio, pero sin duda principios y valores se presentan 
como los atributos más difíciles de variar. Esta última afir-
mación es incluso válida en hipótesis de abandono explícito 
de políticas de Estado para encarar las relaciones exterio-
res.” (Fernández Luzuriaga 2008: 11). 
Este artículo no aborda la deseabilidad de una PEE, pero, como se verá más adelante, 
se considera que las diferentes configuraciones ideológicas generan diferentes orien-
taciones de política exterior. Partiendo de esta idea, pueden existir políticas exteriores 
de derechas y de izquierdas, por lo tanto es poco probable la existencia de una política 
exterior de Estado, más aún cuando la política exterior posee un relacionamiento muy 
estrecho con el modelo de desarrollo que cada gobierno impulsa.
Al igual que toda política pública, la política exterior se iniciará a partir de un diag-
nóstico –nunca neutro, pues prefigura las soluciones–, de una forma de comprender el 
escenario y de una definición de los problemas a resolver o desafíos frente a los que 
actuar. La construcción conceptual de los problemas, la formulación de las posibles 
soluciones, la inclusión en la agenda, su negociación, la toma de decisiones, la imple-
mentación, el monitoreo y la evaluación comparten una dinámica comparable a la de 
cualquier política pública. Cada arena de políticas tiene sus especificidades y por tanto 
sus propias complejidades. En el caso de la política exterior son diversos los actores que 
participan en el ciclo de dicha política pública, pero en este trabajo el foco se centrará 
en los partidos políticos.
Para el caso analizado en este trabajo, la centralidad de los partidos como actores polí-
ticos dominantes pero no excluyentes, ha sido una de las conceptualizaciones surgidas 
como línea de larga duración en su historia y clave configuradora del sistema político 
uruguayo visto como una partidocracia (Caetano, Rilla y Pérez 1987). Partiendo de 
esta idea, se plantea como hipótesis que la política exterior uruguaya es una política de 
partidos, y la ideología de los mismos es la principal variable que orienta las preferencias 
que condicionarán el tipo de política exterior que los mismos impulsan en el contexto 
de una situación institucional dada. Por lo tanto, la ideología del partido de gobierno, 
el tipo de gobierno (mayoritario, de coalición o minoritario), los consensos posibles en 
el sistema político y la disciplina interna de los partidos generarán un tipo determinado 
de política exterior. Debe, también, explicitarse un supuesto que está presente en este 
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análisis y justifica el observar la dimensión doméstica para comprender la política exte-
rior. Cuanto más los países participan en procesos de integración regional y se insertan 
en el mundo, a través de diferentes instrumentos e instituciones, más interdependientes 
y relacionadas se vuelven la política interna y la externa, e incluso las políticas públicas 
regionales son difíciles de clasificar como de un tipo u otro.
Desde el enfoque propuesto, son los partidos quienes orientan la política exterior a par-
tir de ideas e intereses en el marco de instituciones que son construidas por los actores 
y a su vez generan incentivos para su comportamiento.2 Pero atendiendo a la estructura 
del sistema de partidos uruguayo se deberá observar detenidamente también a las frac-
ciones o agrupamiento de fracciones y las dinámicas de competencia y colaboración 
inter e intrapartidaria.
En Uruguay los agentes políticos de relevancia son de dos tipos: partidos y fracciones. 
Por lo tanto se deberá atender la naturaleza fraccionalizada de los partidos. De esta 
manera, es importante observar tanto la fragmentación del sistema de partidos como la 
fraccionalización de los partidos. La fraccionalización de los partidos y las características 
peculiares del sistema electoral que regula la competencia entre ellos y entre las fraccio-
nes de los mismos ha llevado a la configuración de un sistema de competencias inter e 
intrapartidarias.
Siguiendo la descripción de Chasquetti y Moraes (2000: 311 – 317), el sistema de par-
tidos uruguayo muestra una estructura política con un alto nivel de institucionalización 
y con barreras para el surgimiento de nuevos partidos. Los partidos uruguayos poseen 
un formato fraccionalizado de agentes de gran visibilidad pública y con estructuras de 
liderazgo consolidadas. Esto hace que existan instancias de competencia donde las frac-
ciones buscan construir liderazgos, no exentos dichos momentos de conflicto, dentro 
de los partidos, pero también con momentos de cooperación intrapartidaria e incluso 
interpartidaria. 
Se da una coexistencia de intereses, por una parte a nivel de partido y por otra parte los 
de las fracciones. Aunque debe decirse que los intereses de los partidos pueden enten-
derse como la resultante de los intereses de las fracciones que los componen, aunque 
pueden existir intereses diferentes entre las fracciones. 
Partidos y fracciones al competir buscan diferenciarse y adoptan diferentes posiciones a 
partir de perfiles ideológicos, en tanto conjunto de ideas que constituyen y caracterizan 
a los actores, y matrices de pensamiento político como “mapas de ruta” para la acción, 
siempre condicionada por los incentivos institucionales del espacio en el que desarro-
llan su acción. 
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Los partidos políticos y sus fracciones juegan un papel central, aunque no excluyente, en 
la orientación de la política exterior del Uruguay, poseen concepciones y preferencias 
sobre cómo es y cómo debería ser la política exterior, la inserción internacional del país 
y los procesos de integración regional en curso. La burocracia estatal, los grupos de in-
terés, los actores internacionales también pueden incidir en el proceso, pero no son aquí 
tomados como actores relevantes pues el foco está puesto en las orientaciones políticas 
que los partidos y fracciones quieren para la política exterior de Uruguay.
Algunos analistas señalan que la política exterior uruguaya está experimentando un 
proceso de partidización que la ha convertido en una cuestión política muy presente 
en la agenda de debate. En un país donde los partidos, y sus fracciones, son centrales en 
el sistema político es plausible argumentar que la política exterior ha sido una política 
de partidos orientada por las preferencias de los mismos, aunque es probable que hayan 
existido momentos donde los acuerdos interpartidarios fueran posibles. Si bien puede 
señalarse que la política exterior uruguaya, muchas veces considerada de Estado, tuvo 
durante el siglo XX características marcadas por el internacionalismo, el multilatera-
lismo y el panamericanismo, en consonancia con la visión impulsada por el Partido 
Colorado quien ocupó durante la mayoría del tiempo el gobierno, siendo contrapesada 
por las posturas del Partido Nacional que se opuso a algunas acciones panamericanistas 
promovidas desde el gobierno. 
Buquet (2007) ha puesto de manifiesto este proceso de partidización a través de las 
divergencias en las opiniones y expectativas de las élites políticas sobre la estabilidad, 
previsibilidad y posibilidad de acuerdos interpartidarios en esta arena de política. Este 
proceso se manifiesta especialmente a partir del gobierno de Tabaré Vázquez (2005 – 
2010), pero comenzó a registrarse la transformación a partir del gobierno de Jorge 
Batlle (2000 – 2005). Buquet afirma que: 
“[...] la política exterior pasó de verse como una política 
de Estado a convertirse en un campo fundamental de 
discusión y divergencia en la política nacional. [...] la po-
lítica exterior se convierte crecientemente en una cuestión 
de disputa ideológica, tanto entre los partidos como entre 
sectores al interior de los mismos.” (Buquet 2007: 117). 
Por otra parte, Chasquetti (2007), ha mostrado cómo algunos temas, como por ejemplo 
la relación de Uruguay con Venezuela o el MERCOSUR: 
“[…] dividen al sistema político y erosionan la idea de 
que la Política Exterior es un campo propicio para generar 
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consensos políticos amplios (o políticas de Estado). En el 
estudio se muestra que el discurso tradicional que se refiere 
a la Política Exterior como una política de consenso es un 
discurso falso. El proceso legislativo estudiado demuestra 
que, por el contrario, es un elemento distintivo que divide 
las aguas.” (Chasquetti 2007: 98).
Chasquetti analizó el trabajo parlamentario de la Comisión de Asuntos Internacio-
nales de la Cámara de Diputados, mostrando que la mayoría de los proyectos que se 
mantienen pendientes son aquellos vinculados a Venezuela y MERCOSUR, que en 
conjunto representan un 69% de los proyectos pendientes (Chasquetti 2007: 100). Es-
tos proyectos, cuando se votan en el pleno de la Cámara, generan votaciones divididas. 
Ejemplos de esto fueron las votaciones para la aprobación de convenios de cooperación 
con Venezuela, enmiendas de convenios existentes y modificaciones a las estructuras del 
MERCOSUR, como ser el ingreso de Venezuela al bloque y la creación del Parlamento 
del MERCOSUR durante los años 2005 a 2007 (Chasquetti 2007: 100-102). De esta 
manera, como señala este autor es probable que en Uruguay se estén constituyendo veto 
players a nivel parlamentario en política exterior, quedando esto condicionado por la 
composición del Parlamento.3
Las afirmaciones que Buquet (2007) y Chasquetti (2007) realizan a partir de los resulta-
dos de sus investigaciones muestran la relevancia de trabajar sobre los posicionamientos 
que tienen partidos y fracciones sobre la política exterior del Uruguay.
Los debates inter e intrapartidarios ponen de manifiesto la existencia de diferentes con-
cepciones, posturas, objetivos, medios y horizontes de la inserción internacional. Incluso 
puede decirse que en ciertos debates sobre la inserción internacional del Uruguay, las 
fracciones de los partidos, o agrupamientos de fracciones, han tenido posicionamientos 
más cercanos con fracciones de otros partidos que con fracciones de su propio partido. 
Ejemplo de esto es el debate, durante el gobierno de Tabaré Vázquez, en torno a suscri-
bir un Tratado de Libre Comercio (TLC) con EEUU (Porzecanski 2010). En esa opor-
tunidad parte de la izquierda se opuso al TLC, mientras que el ala derecha del mismo 
partido (el Frente Amplio), coincidía con el resto de los partidos (el centrista Partido 
Independiente y los de derecha Nacional y Colorado) en el impulso del tratado.4 
El trabajo que aquí se presenta, tiene como objetivo analizar la relación entre ideología 
y posicionamiento en política exterior, observando a los partidos políticos uruguayos a 
partir de sus legisladores y trabajando con el caso de su postura frente al proceso regio-
nal de la UNASUR. La hipótesis central refiere a que el apoyo o no a la misma depende 
del posicionamiento en el eje izquierda – derecha. 
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1. Partidos políticos y política exterior: un campo de investigación 
sobre la política de una política pública
La política exterior muchas veces no aparece en el listado de las arenas de políticas 
públicas de quienes las estudian y parece haber quedado como un campo de estudio de 
las relaciones internacionales. El visualizar la política exterior como política pública y 
abordarla con un enfoque politológico es clave para avanzar en su comprensión. El aná-
lisis de la política exterior en la academia norteamericana ha tenido, como señala Lima 
(2013), tres momentos diferentes. Estos períodos tuvieron modos distintos de analizar 
la política exterior y, fundamentalmente, maneras distintas de entender la relación entre 
política doméstica y exterior. 
Los primeros abordajes que incluyeron el ámbito doméstico en la política exterior se 
centraron en los procesos decisorios, donde se analizaban los modelos de toma de de-
cisión incluyendo los liderazgos, la dimensión organizacional y el juego político entre 
diversos actores. El trabajo más representativo es el de Allison (1969) sobre la crisis de 
los misiles soviéticos en Cuba. 
Un segundo momento se centró en mostrar la interdependencia de los actores y en vi-
sibilizar la influencia que la dimensión interna tiene en la externa, y viceversa, a la hora 
de la toma de decisiones. A partir de esta idea, Putnam (1988) señala como frente a la 
situación de un acuerdo internacional se registra un juego a dos niveles. A nivel nacional 
se desarrolla una dinámica donde los grupos de presión en torno a un asunto buscan 
promover sus intereses mientras que los gobernantes intentan construir coaliciones para 
mantener o ampliar su poder a partir de las interacciones con estos grupos. A la vez, a 
nivel internacional los gobernantes persiguen maximizar las posibilidades de satisfacer 
demandas internas y minimizar posibles consecuencias negativas. El equilibrio óptimo 
que el autor busca identificar es el que se genera en escenarios donde las ganancias 
son consistentes en ambos niveles. Es relevante también señalar que Putnam marca la 
importancia de lograr los votos necesarios para ratificar los acuerdos o internalizar las 
normas. Coincidente con el planteo de Putnam, Evans (1988) señala la importancia de 
atender a las repercusiones que los acuerdos internacionales tienen a nivel internacional 
y doméstico, observando cómo se da la distribución de los costos y beneficios entre los 
grupos de intereses a nivel doméstico y las repercusiones en la opinión pública. 
Siguiendo a Putnam (1988), Milner (1997) avanzó en la búsqueda de formular modelos 
de análisis donde se incorporaran actores, intentando superar el enfoque que concebía 
a los estados como actores racionales unificados. De esta manera planteó la idea de 
los procesos decisorios como un continuo que va de lo nacional a lo internacional y 
viceversa, señalando que en el mismo hay una distribución desigual de la capacidad de 
decisión. El Estado, en esta mirada, está integrado por diversos actores con preferencias 
192 |
Camilo López
Revista Perspectivas de Políticas Públicas Año 4 Nº 7 (Julio-Diciembre 2014) ISSN 1853-9254 
distintas que comparten desigualmente el poder de decisión en esta arena política. Tam-
bién rompiendo con la idea del actor racional unificado Martin (2000), estudiando una 
parte de la política exterior, mostró que en la política de cooperación internacional no 
hay delegación de poderes del Congreso para con el Poder Ejecutivo, sino que existen 
momentos donde se realizan controles, bloqueos y cooperación entre poderes. 
En el tercer momento comienza a avanzarse en la mirada de la política exterior como 
política pública,5 y se introducen elementos claramente domésticos para entender la 
política exterior, como por ejemplo la ideología de los partidos, las relaciones entre 
poderes, entre otras variables. Este enfoque se desarrolla más adelante al ver el rol de los 
partidos y los congresos.
Como se ha señalado, a medida que se ha avanzado en distintos enfoque sobre la política 
exterior, su análisis ha dejado atrás la concepción que establecía una radical separación, 
práctica y teórica, entre la política interior y la política exterior. Aún teniendo en cuenta 
las diferencias entre ambas arenas de la política, puede afirmarse la existencia de una 
estrecha relación e interdependencia entre ellas. Esta visión de interacciones mutuas 
(linkages) posiciona a los partidos políticos como centros de convergencia entre la polí-
tica doméstica y la exterior (Merle 1985). Al decir de Merle 
“[…] muchas cuestiones internas se internacionalizan, 
junto con muchos de los problemas internacionales que 
fueron internalizados […]” 
(Merle 1998: 46; traducción propia).
Desde el enfoque que resalta el rol de los partidos políticos en la orientación de la po-
lítica exterior, en los últimos años, se han realizado pocos estudios de casos6 y compara-
dos7 sobre la influencia de las ideologías, esquemas de pensamiento, marco de valores y 
percepciones relacionadas que influyen al momento de realizar la elección del menú de 
políticas y orientaciones de la política exterior de los países. Como bien señalan Feliú, 
de Oliveira y Galdino, este es un camino que demanda mayor cantidad de estudios: 
“Entretanto, el estudio de la política exterior, tradicional-
mente considerada por encima de los partidos políticos, 
aún carece de trabajos empíricos más sistemáticos sobre la 
influencia del Congreso Nacional y los partidos políti-
cos, sobre todo al respecto de los países latinoamericanos” 
(2009: 837, traducción del autor). 
Este trabajo parte de la idea, reafirmada por estudios empíricos, que señala la influencia 
de la orientación de los partidos sobre las políticas públicas. Desde la década de 1990, la 
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literatura politológica estadounidense ha vuelto a colocar su mirada sobre los partidos 
políticos como actores centrales del proceso político y la formulación de las políticas 
públicas. De esta manera, la ideología, la disciplina y la cohesión partidaria, y el party 
government han sido algunas de las claves explicativas y conclusiones extraídas de los 
resultados del juego político de los actores y de la observación de votaciones de leyes, 
algunas de ellas en formato nominal. 8 En América Latina desde fines de la década de 
1990 y durante el presente siglo, se han realizado estudios que avanzan en el campo 
del estudio de la política de las políticas públicas y que observan la relación causal 
entre el posicionamiento ideológico de los partidos políticos, su disciplina partidaria, 
y las votaciones en el Congreso.9 Por otra parte otros investigadores se han centrado 
en observar las capacidades de los congresos a la hora de intervenir en los procesos de 
política exterior. 10 
Estos enfoques, antes señalados, nos advierten que no alcanza con observar factores 
vinculados exclusivamente al sistema internacional para comprender la política exterior 
de un país. Nos alertan de una posible caída en el reduccionismo o la excesiva simplifi-
cación al pensar la política exterior como el resultado de la acción de un Estado como 
actor racional unificado. Los actores domésticos y sus perspectivas y posicionamientos 
a la hora de la toma de decisiones son relevantes para entender la política exterior, y la 
misma es vista como el resultado del juego de los actores domésticos en el marco de un 
proceso decisorio.11 
Poole (2007) ha estudiado la estabilidad de las preferencias de los legisladores en el 
tiempo en Estados Unidos, concluyendo que los legisladores se orientan ideológica-
mente y tienden a mantener esa posición durante toda su carrera, agregando, además, 
que cuanto más al centro se ubiquen lograrán mantener más estables sus preferencias. 
Por otra parte, Malloy (2003) estudiando el sistema de partidos canadiense se centró 
en analizar la cohesión y la disciplina partidaria, conceptualizando esta tensión como 
coherencia ideológica. Mientras la disciplina puede entenderse como la baja disidencia 
a la hora de votar, la cohesión ideológica es la consistencia del legislador entre sus con-
vicciones y sus posicionamientos en las votaciones. Son los partidos que a través de la 
disciplina controlan la actividad de sus legisladores y así impulsan políticas. 
Onuki y de Oliveira (2010) señalan que la arena de la política exterior puede mostrar una 
mayor polarización inter e intrapartidaria, por no verse como una arena que pese sustanti-
vamente en temas electorales. Esta afirmación se fundamenta en estudios como el de Gian-
netti y Layer (2004) que estudia la disciplina del partido Demócratas de Izquierda de Italia, 
mostrando como los mayores niveles de indisciplina se dan en temas de política exterior. 
A inicios de la década de 1990, Rypley y Lindsay (1993) plantearon un análisis sobre 
el Congreso estadounidense como arena decisoria relevante para la política exterior 
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y la defensa nacional. Por otra parte Fordham (1998) mostró cómo los partidos son 
intermediarios de intereses de grupos, y a partir de estas interacciones se genera la po-
lítica exterior. La literatura que ha analizado la relación entre el Poder Ejecutivo y el 
Congreso en temas de política exterior, en el caso estadounidense, ha puesto su mirada 
en posibles patrones de cooperación y conflicto a partir de las prerrogativas legales que 
cada actor tiene sobre el tema. Los autores concluyen que hay poderes y responsabili-
dades compartidas, acuerdos en temas de prioridad nacional, pero también divergencias 
donde los actores buscan hacer triunfar sus propuestas y bloqueos por incompatibilidad 
de visiones o estrategia electoral.
Revisando la literatura sobre el rol de los partidos, sus ideologías y el Congreso en 
la política exterior, Feliú, de Oliveira y Galdino (2009) realizan una distinción entre 
perspectivas argumentativas sobre la actuación del Congreso en la formulación de la 
política exterior. Una perspectiva concibe la existencia de una preponderancia del Po-
der Ejecutivo sobre un Congreso poco asertivo en política exterior, mientras que la otra 
perspectiva coloca al Congreso teniendo el mismo accionar en política exterior como 
en política doméstica. (Feliú, de Oliveira y Galdino 2009: 838).
Lindsay y Rypley (1992) propusieron una de las claves de la primera perspectiva. Los 
autores al plantear su postulado, conocido como two presidents thesis, señalan que el 
Presidente tiene mayor espacio de acción en temas internacionales que en temas do-
mésticos, dejando a la ideología y a los partidos políticos solamente posibilidades de 
acción significativa en las políticas públicas domésticas.12 Otros estudios señalan una 
relación de armonía relativa entre los poderes entre el Poder Ejecutivo y el Legislativo, 
generado por el apoyo constante del Congreso a la política exterior impulsada por el 
Presidente. 13 Kegley y Wittkopf (1995), señalan que durante la Guerra Fría existió un 
consenso que alineó al Ejecutivo y al Legislativo en una política exterior vinculada al 
freno del comunismo internacional y el desarrollo del poder soviético. En general, a 
este apoyo constante del Congreso a las políticas del Presidente se le llamó bipartisanship, 
entendiendo que el mismo es un mecanismo caracterizado por la acción conjunta del 
Ejecutivo y el Congreso tras objetivos comunes, sin que esto implique la ausencia de 
conflictos. Ambos partidos estadounidenses actuaron con unidad en asuntos de política 
exterior y desarrollaron acciones para llevar adelante esa unidad durante el período 
estudiado por los autores. 
Kegley y Wittkopf (1995) explican la preponderancia del Poder Ejecutivo a partir de 
una virtud de este y una debilidad de los legisladores. El primero posee más capacidades 
que el segundo para obtener información, procesarla y construir análisis y propuestas. 
Y el supuesto, plausible, de la poca relevancia que un tema de política exterior puede 
tener, a juicio de un legislador, para su reelección. 
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Esta misma perspectiva también ha tenido eco en la región. Lima y Santos (2001), ana-
lizando el caso brasileño, argumentan que durante el periodo de industrialización por 
sustitución de importaciones existió una convergencia de intereses entre el Ejecutivo y 
el Legislativo, que llegó a su fin en la década de 1980. Stuhldreher (2003) analiza el caso 
del primer Gobierno de Carlos Menem en Argentina y concluye que el Congreso fue 
débil al participar en la formulación de la política exterior. 
En términos generales, en América Latina se consideran débiles a los congresos en la 
formulación de la política exterior por, al menos, tres razones: la concentración del 
poder político en el Presidente; la falta de capacidades técnicas y constitucionales de 
los congresos para actuar en política exterior; y el posible bajo retorno electoral de la 
actuación en la temática.14 De Almeida (2000) realiza un análisis de los programas de 
los partidos políticos brasileños, durante el período 1930 – 1990, concluyendo que los 
temas de política exterior tuvieron un peso bastante secundario en las disputas político-
electorales. En el mismo sentido, de Oliveira, Onuki y Cândia Veiga (2006) señalan 
que la política exterior y las negociaciones internacionales son temas secundarios en 
las campañas electorales, pero se vuelven más importantes a partir de los resultados o 
impactos que los acuerdos o negociaciones tienen en el ámbito doméstico.
El otro enfoque, que considera relevante el rol de los congresos y los partidos políticos 
en la política exterior se inicia con estudios que analizan la coyuntura histórica de la 
Guerra Fría (por ejemplo McCormick y Wittkopf 1990; Fordham 1998) y otros con 
los momentos de mayores críticas sobre el desempeño de Estados Unidos en la Guerra 
de Vietnam (por ejemplo Meernik 1993; Ripley y Lindsay 1993; Lindsay 1994 y 2003).
Ambos eventos son vistos por varios autores como generadores de incentivos para que 
los partidos no mantengan un posicionamiento convergente en política exterior, ge-
nerándose como señala Conley (1999) una disolución de la tradicional diferencia entre 
política doméstica y política exterior que caracterizaba a la política estadounidense. 
Lindsay (1994) señala que un conjunto de factores contribuyeron con esta situación; la 
interdependencia global que ayudó a conectar política exterior y doméstica, la perdida 
de intensidad del compromiso de Estados Unidos con sus compromisos en el exterior 
-impactado por falta de presupuestos, entre otras causas-, y la percepción de los actores 
de una disminución de los costos de enfrentarse a las propuestas de política exterior del 
Presidente. 
Dentro de este enfoque, que concibe relevante el rol de los partidos políticos y los 
congresos, se han realizado un conjunto de estudios empíricos sobre temas de política 
exterior y particularmente en asuntos de política del comercio exterior.15 En este enfo-
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que son claves la ideología de los legisladores, la disciplina y la cohesión partidaria, los 
intereses de grupos que los mismos representan y el electorado de su distrito, en tanto 
grupo al que el legislador rinde cuentas (constituency). 
Este enfoque también ha sido recogido en estudios de política comparada, mostrando 
cómo la ideología correlaciona positivamente con los posicionamientos en política ex-
terior. Por ejemplo en la política del comercio internacional se presentan hallazgos sobre 
cómo las izquierdas se oponen a los acuerdos de libre comercio, mientras que las derechas 
los promueven (Milner y Judkins 2004), o como varía el posicionamiento en temas de 
cooperación internacional (Thérien y Noel 2000), concluyendo que los partidos social-
demócratas invierten más que los liberales en este campo. Otro estudio que sigue esta 
idea es el de Marks, Wilson y Ray (2006), que analiza el posicionamiento de los partidos 
políticos frente a los procesos de integración regional. Para ello, los autores identifican dos 
dimensiones: la ideológica en términos de derecha – izquierda y la dimensión ambien-
talismo/liberalismo – tradicionalismo/nacionalismo. Los resultados que obtienen sobre 
el apoyo a la integración regional son coherentes según sean los valores que los partidos, 
como unidades de análisis, adoptan en las dimensiones antes señaladas. 
Algunos estudios de caso se han centrado en la participación de los partidos políticos en 
el diseño de la política exterior, como es el caso del trabajo sobre México y España rea-
lizado por Dávila Pérez (2011) o el análisis realizado por Velázquez Flores (2008) de la 
relación entre Ejecutivo y Legislativo en política exterior durante el gobierno de Vicen-
te Fox en México. Diniz y Ribeiro (2009) estudiaron el rol del Congreso en la política 
exterior brasileña, Feliú, Galdino y Oliveira (2007) abordaron el estudio de los partidos 
-y sus posicionamientos ideológicos e intereses- en los procesos políticos vinculados al 
comercio exterior en Chile, y Follieti (2005) abordó la temática de la participación de 
Argentina en la operación de mantenimiento de paz en Haití.
Por otra parte, algunos investigadores han indagado en la relación entre las orientaciones 
ideológicas de los partidos políticos y los procesos de integración regional.16 Pero como 
señalan Onuki y de Oliveira (2010), estos trabajos no se proponen exactamente testear 
hipótesis, ya que generalmente hay ausencia de datos para desplegar trabajos empíricos. 
(Onuki y de Oliveira 2010: 148). 
El involucramiento de los congresos en la política exterior se presenta como resul-
tado de la interdependencia del mundo globalizado que hace que sean cada vez más 
estrechos los lazos entre política doméstica y política exterior, aspecto que, entre otros, 
Stuhldreher (2003) ha señalado para el caso argentino, Onuki y Oliveira (2006) y Santos 
(2006) para Brasil y Ortiz Mena (2004) para México.
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En el ámbito internacional multilateral, Amorim Neto (2011) estudió las votaciones de 
Brasil en la Asamblea General de las Naciones Unidas. También en este caso, una de las 
variables que señala como relevantes para explicar los posicionamientos adoptados, es la 
ideología del partido de Gobierno. 
Otro aporte sustantivo es el de Onuki y Oliveira (2010), que abordaron el rol de los par-
tidos en la política exterior brasileña en dos dimensiones: por influencia directa sobre la 
toma de decisiones en el ámbito ejecutivo (sea en gobiernos de partido o de coalición) 
o de forma indirecta por el sistema de pesos y contrapesos en el proceso de formulación 
o implementación de políticas (Onuki y Oliveira 2010: 146). Para el caso de Brasil los 
autores mostraron la polarización de esta arena y señalan que: 
“Esta polarización responde, a un solo tiempo, a la con-
solidación de los impactos distributivos generados por las 
decisiones del ejecutivo en el área exterior y que la política 
exterior es un campo afecto a la demarcación de posiciones 
políticas, sin que eso implique los mismos costos de otras 
políticas domésticas” (Ibídem, traducción del autor). 
Los autores logran identificar un conjunto de temas que generan polarización entre los 
partidos y donde los partidos tienen posiciones divergentes, según su posicionamiento 
ideológico. El primer tema es la división Norte-Sur, donde los partidos de izquierda en 
Brasil buscan priorizar las relaciones Sur-Sur mientras los de la derecha consideran más 
adecuada la vinculación con los países desarrollados. El otro tema es el de la integración 
regional, donde la izquierda la impulsa, mientras la derecha la considera desventajosa 
e impulsa la apertura de relaciones. Aspectos como el multilateralismo o el respeto a 
los principios básicos del Derecho Internacional, son de consenso entre derechas e 
izquierdas. 
Por otra parte, Feliú, Oliveira y Galdino (2009) explican las votaciones de los legisla-
dores chilenos en temas de política exterior a partir de su ubicación en el eje izquier-
da - derecha y demuestran que la estructuración de las preferencias de los legisladores 
sobre la política exterior no tiene diferencias significativas con la forma que lo hacen 
sus preferencias sobre políticas domésticas. Onuki, Feliú y Oliveira realizan con éxito el 
mismo ejercicio analítico en clave comparada con los casos argentino y chileno (2009). 
Al igual que estos autores, se busca aquí analizar la relación entre ideología y posicio-
namiento en política exterior, observando a los partidos políticos uruguayos a partir de 
sus legisladores y su postura frente al proceso regional de la UNASUR.
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2. Metodología
Este trabajo coloca la mirada en los partidos políticos como actores centrales en la 
política de Uruguay, sea ella doméstica o exterior. Los legisladores en tanto individuos 
son las unidades de observación elegidas, en tanto tomadores de decisiones, siendo su 
agregación en fracciones, alas ideológicas (agrupamiento de fracciones) o partidos, las 
unidades de análisis aquí consideradas. El supuesto que implica esta elección es que al 
observar a los legisladores podemos construir los posicionamientos de los partidos por 
la agregación de las preferencias de sus integrantes.
Para la obtención de los datos, con los que se trabaja en este artículo, se realizó una 
encuesta a los legisladores uruguayos (99 diputados, 30 senadores y el Vicepresidente de 
la República que es quien preside el Senado). El formulario fue diseñado para recoger 
datos para la tesis de doctorado del autor de este artículo y consta de 31 preguntas o 
sets de preguntas que miden 179 indicadores que luego se recodificarán como variables. 
En el Cuadro 1 se presenta la distribución y cobertura por partido y cámara de los 
encuestados.
Cuadro 1. Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados según cámara 
y partido.
Senadores Representantes Total
n % n % N %
Frente Amplio 16 100 50 100 66 100
Partido Nacional 9 90 27 90 36 90
Partido Colorado 5 100 16 94 21 95
Partido Independiente - - 2 100 2 100
Total 30 97 95 96 125 96
El universo elegido se fundamenta en que al mirar el Legislativo estamos logrando ver 
a las élites partidarias. En el Senado se encuentran la mayoría de los líderes de partidos 
y de fracciones, y puede señalarse que casi todos los políticos más influyentes del país 
ocupan cargos parlamentarios –salvo algunos que no ejercen cargos políticos o se en-
cuentran en el Ejecutivo. En el Cuadro 2 se presenta la distribución de los legisladores 
por partido y fracción por cámara. 
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Frente Liber Seregni 
(FLS)
6 11 17
Partido Socialista (PS) 2 9 11
Corriente de Acción y 
Pensamiento - Libertad 
(CAP-L)
1 2 3






Total 16 50 66
Partido 
Nacional (PN)
Herrerismo (H) 4 17 21








Total 10 30 40
Partido 
Colorado (PC)








- - 2 2
Total - 31 99 130
(*) De acuerdo a la respuesta del legislador en la encuesta.
La encuesta se realizó entre el 15 de junio y el 27 de diciembre de 2013. No se registra-
ron acontecimientos que, particularmente, afectaran a la comparabilidad de las respues-
tas. Se logró encuestar a 125 de los 130 legisladores, cubriendo el 96% de cobertura del 
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universo, no existiendo desbalances significativos en las tasas de respuesta por partido y 
por fracción. En el Cuadro 3 puede observarse la cobertura por partido y fracción por 
cámara. 
Cuadro 3. Cantidad y porcentaje de legisladores encuestados según cámara 
y fracción.
Senadores Representantes Total
n % n % n %
FA
MPP 5 100 25 100 30 100
FLS 6 100 11 100 17 100
PS 2 100 9 100 11 100
CAP-L 1 100 2 100 3 100
PCU 1 100 2 100 3 100
VA 1 100 1 100 2 100
PN
H 3 75 16 94 19 90
AN 4 100 11 85 15 88
CW 1 100 - - 1 100
CRN 1 100 - - 1 100
PC
VU 3 100 13 93 16 94
ProBa 2 100 3 100 5 100
PI - - - 2 100 2 100
La aplicación del formulario duró 45 minutos en los casos más rápidos, alcanzando la 
hora y media en los casos de mayor duración. En tres casos se realizó en más de una 
sesión. Los encuestados se demostraron interesados por las preguntas del formulario, 
siendo el bloque vinculado a la autoidentificación y el de identificación de actores en 
el eje izquierda – derecha el que recibió mayores rechazos a ser contestado, sin que estas 
no respuestas sean un problema significativo para el estudio. De los cinco legisladores 
no encuestados, solamente uno manifestó el rechazo a contestar el formulario. El resto 
de no encuestados manifestaron interés pero no se logró agendar con ellos la entrevista 
para la aplicación del formulario.
La variable independiente que se considera en este artículo es la ideología. Esta variable 
se midió en una escala de diez puntos donde uno es lo más a la izquierda posible y 
diez lo más a la derecha posible. Se presentó en un set de 17 preguntas, donde una era 
la autoidentificación, cuatro correspondían a la ubicación de los partidos y doce a las 
fracciones de los partidos, entendiendo estas como listas al Senado que lograron acceder 
a bancas en esta cámara durante la presente legislatura (2010 – 2015). 
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La variable dependiente, orientación de la política exterior, se construyó a partir del 
cruce de las respuestas a las siguientes preguntas: “La prioridad de la política exterior 
uruguaya debería ser ¿la región o el mundo?” Los valores posibles fueron tricotómicos, 
pues finalmente se sumó la posibilidad de la respuesta espontánea “ambas”, concibien-
do que la misma es un equilibrio entre región y mundo. Por otra parte se preguntó. 
“A su criterio ¿Quiénes son nuestros principales aliados?” Los valores posibles para 
esta respuesta fueron “Brasil y el resto de los BRICS (Rusia, India, China y Sudáfrica) 
como parte del mundo emergente”, “Estados Unidos de Norteamérica y el resto de los 
países desarrollados (los europeos y Japón)” y “Los aliados varían según la agenda”. En 
términos de valores que se piensan deben asumir las variables según los supuestos que 
se asumen, se propone en este trabajo que la izquierda (más pronunciadamente su ala 
izquierda) tenderá a promover un enfoque que privilegie a la región como foco terri-
torial y a los países emergentes como aliados estratégicos, mientras que a medida que la 
ideología varía hacia la derecha del continuo se encontrarán posturas que privilegien la 
apertura al mundo y a los países desarrollados como aliados estratégicos.
Adicionalmente se utilizan preguntas específicas sobre la región y UNASUR para, 
analizando la frecuencia de las respuestas, mostrar el posicionamiento de los partidos 
frente al tema específico de este artículo. A la vez que se toma una variable en particular 
para procesar estadísticamente a través de la Prueba de Chi Cuadrado para descartar la 
hipótesis nula de la no correlación entre ideología y acuerdo con coordinar la política 
de Defensa Nacional con una política de Defensa Regional a nivel de UNASUR. Se 
espera que rechazada esta hipótesis nula se logren niveles de correlación significativa 
entre la variable ideología y la variable seleccionada.
3. Los datos y su análisis
Para obtener una primera mirada sobre el posicionamiento de los partidos en el eje 
izquierda-derecha se tomaron las respuestas de los legisladores en un único conjunto, 
entendiendo que los mismos son una agrupación calificada y equilibrada. En el Cuadro 
4 se presentan las medias de las respuestas para cada partido. En síntesis puede señalarse 
que el sistema de partidos uruguayo tiene en la izquierda al Frente Amplio, en el centro 
al Partido Independiente y al Partido Nacional y al Partido Colorado a la derecha con 
una superposición importante (Ver Gráfico 1). También debe señalarse que el Partido 
Colorado es el que presenta una mayor dispersión. 
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Gráfico 1. Autoidentificación de los legisladores en el eje izquierda - derecha 
agrupados por partido político.
Cuadro 4. Ubicación de los partidos políticos en el eje izquierda derecha a 
juicio de todos los miembros del Parlamento.





Frente Amplio 3,825 1,2479 123
Partido Colorado 7,554 1,5652 124
Partido Nacional 7,110 1,3097 123
Partido Independiente 5,561 1,0995 122
La forma de medición que se presentó anteriormente tiene un inconveniente, porque 
puede tender a que las distancias sean visualizadas como mayores. Por lo tanto se presenta 
también otra forma posible de medición, considerando solamente las respuestas de los 
miembros de cada partido sobre su colectividad. En el Cuadro 5 se presentan estos datos, 
que coinciden en el ordenamiento que aparece en el Cuadro 4, dándose un corrimiento 
del Partido Nacional y el Partido Colorado hacia el centro, al igual que el Frente Amplio 
y un corrimiento del Partido Independiente hacia la izquierda. Pero en términos genera-
les la imagen del orden del sistema de partidos que esta medida arroja es similar a la que 
muestra la medición que tomó a todos los legisladores como un único grupo. 
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Cuadro 5. Ubicación de los partidos políticos en el eje izquierda - derecha 
según los miembros de los partidos evaluados.





Frente Amplio 3,667 0,9740 66
Partido Colorado 5,875 1,0745 19
Partido Nacional 5,639 0,7133 35
Partido Independiente 4,000 0,7071 2
Otra forma posible de analizar el posicionamiento ideológico de los partidos es prome-
diar la autoidentificación de sus miembros en la escala. Esta es la medición que se pre-
senta en el Cuadro 6, donde por primera vez el Partido Colorado muestra un enroque 
en el posicionamiento con el Partido Nacional, pero como se puede ver en el Cuadro 5, 
los legisladores colorados consideran que su partido está más a la derecha de la posición 
que ellos asumen como individuos. 
Cuadro 6. Ubicación de los partidos políticos en el eje izquierda - derecha 
según autoidentificación de los miembros de los partidos evaluados.





Frente Amplio 2,735 1,1239 66
Partido Colorado 5,00 0,8272 20
Partido Nacional 5,443 1,0202 35
Partido Independiente 4,500 0,7071 2
También por autoidentificación se construyó el posicionamiento de las fracciones de los 
partidos. En el Cuadro 7 se presentan los datos para cada partido. Debe señalarse que el 
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Cuadro 7. Ubicación de las fracciones de los partidos políticos en el eje 








MPP PS VA FLS CAP-L PCU ProBa VU H AN CW CRN PI
Media 2,417 3,091 3,500 3,235 2,333 1,667 4,800 5,067 5,694 5,267 5,000 4,000 4,500
Desv. 
estándar
1,0914 0,8312 0,7071 1,1472 1,1547 1,1547 0,7583 0,8633 1,0591 0,9424 0 0 0,7071
(N) 30 11 2 17 3 3 5 15 18 15 1 1 2
Se construyeron agrupamientos de fracciones, denominadas en adelante como alas 
ideológicas, a partir del siguiente criterio: se consideraron como parte del ala derecha 
o izquierda de un partido, a los sectores que aparecen en esa posición con relación a la 
media que resulta de la autoidentificación de los miembros de cada partido, tomando 
como ubicación de la fracción la media de la autoidentificación de sus miembros. Este 
criterio se tomó de González (1993), realizando algunos ajustes ya que el autor usa 
como indicador a la autoidentificación de los votantes. En el Cuadro 8 se presenta la 
ubicación de las fracciones de los partidos por ala ideológica según el criterio antes rese-
ñados. Las alas de partido y los partidos serán las unidades de análisis que se utilizarán en 
este artículo de forma más sistemática. Debe señalarse la distancia mayor que se registra 
entre las alas de un partido se presenta en el caso del Frente Amplio, donde las medias de 
sus alas izquierda y derecha tienen una distancia de 0,853. El legislador mediano de su 
ala izquierda se ubica en el punto dos de la escala y el de su ala derecha en tres. Como 
se verá más adelante, las alas ideológicas del Frente Amplio muestran algunos matices o 
divergencias en materia de política exterior, mientras que el resto de los partidos con 
distancias ideológicas menores entre sus alas, muestran posicionamientos más homogé-
neos entre sus alas.




























(N) 36 30 17 18 5 15 2
Media 2,347 3,200 5,176 5,694 4,800 5,067 4,500
Desv. 
estándar
1,0877 ,9965 ,9344 1,0591 ,7583 ,8633 ,7071
| 205
UNASUR en la política exterior uruguaya. Págs. 185-225
Revista Perspectivas de Políticas Públicas Año 4 Nº 7  (Julio-Diciembre 2014) ISSN 1853-9254 
Para definir la variable dependiente, orientación de la política exterior y analizar la po-
lítica exterior durante el actual gobierno, se toma una tipología de escenarios elaborada 
por Luján (2011). La misma fue construida a partir de dos variables tricotómicas: el foco 
territorial prioritario para la política exterior del país (región, mundo o equilibrio entre 
la región y el mundo) y los principales conjuntos de países o regiones concebidos como 
aliados o principales socios en el sistema internacional (BRICS,17 los principales países 
desarrollados como Estados Unidos de Norteamérica, integrantes de la Unión Europea 
y Japón, o un conjunto amplio de países de la región y más allá de ella que varían según 
los temas y momentos de la política exterior del país).
Tabla 1: Tipología de posibles orientaciones de la política exterior del 
















Regionalismo Abierto (V) La Suiza de América (VI)




Zona de Libre Comercio 
(VIII)
Alianza con los EE.UU. 
(IX)
Fuente: Luján 2011
Siguiendo el análisis realizado por Luján (2010) para el primer gobierno del Frente 
Amplio, puede señalarse que en ese período (2005 – 2010) la orientación predominante 
correspondió al tipo V, pues combinó el equilibrio entre la región y el mundo con una 
amplitud de socios tanto en la región como fuera de ella. La llegada de la izquierda al 
gobierno implicó un cambio en la orientación de la política exterior, pues el gobierno 
anterior, encabezado por el Presidente Jorge Batlle, se orientó de forma más paname-
ricanista, concretando en 2004 un TLC con México y avanzando en el mismo sentido 
con Estados Unidos de Norteamérica. El gobierno de Vázquez buscó un mayor equili-
brio entre la región y el mundo, dando gran importancia a las relaciones bilaterales con 
Argentina y Brasil, como actores relevantes de la región, y con Estados Unidos de Nor-
teamérica como potencia global. Las relaciones con Argentina, desde el final de la pre-
sidencia de Batlle, se caracterizaban por ser tensas y se agudizaron durante el gobierno 
de Vázquez con la instalación de una empresa de procesamiento de pasta de celulosa en 
el Río Uruguay, frontera entre ambos países. Por otra parte, superados algunos inconve-
nientes comerciales en la frontera, se inició el proceso de acercamiento con Brasil. Con 
Estados Unidos se exploró la posibilidad de un tratado de libre comercio que generó 
tensiones en el partido de gobierno y finalmente se arribó a un TIFA. El gobierno de 
Vázquez priorizó Sudamérica como espacio regional, pero sin perder de vista lo latino-
206 |
Camilo López
Revista Perspectivas de Políticas Públicas Año 4 Nº 7 (Julio-Diciembre 2014) ISSN 1853-9254 
americano y con una visión activa y crítica pero sin soltar amarras del MERCOSUR. 
Para la inserción económica se buscó un accionar equilibrado hacia Europa, América 
del Norte y el Asia-Pacífico. En síntesis, el primer gobierno del Frente Amplio buscó un 
equilibrio región-mundo que implicó un cambio sustantivo en relación a su predecesor 
que buscó un relacionamiento más extrarregional (Luján 2010).
El segundo gobierno del Frente Amplio (2010-2015) muestra una mayor profundiza-
ción en lo regional.19 En su primer año de gobierno, el Presidente Mujica visitó Argen-
tina, Brasil, Bolivia, Chile, Ecuador, Paraguay, Perú y Venezuela demostrando este com-
promiso político con las relaciones bilaterales en el ámbito sudamericano y combinó 
esta profundización regional con la estrategia de búsqueda de mercados a nivel global 
que el país viene realizando desde la redemocratización. (González 2011). 
En síntesis, la política exterior del actual gobierno estaría reorientándose. Siguiendo a 
Luján (2011), la política exterior estaría pasando del tipo V al tipo II (Integración Re-
gional –Multilateralismo). En este escenario la promoción de la integración regional se 
conjuga con un Brasil como principal socio pero también impulsa el multilateralismo. 
Si la ideología importa en política exterior, el resultado de las próximas elecciones, la 
formación del próximo gobierno y los recursos institucionales con que cuente el mis-
mo podrían implicar cambios en la orientación de la política exterior. 
Las respuestas de los legisladores sobre la prioridad de la política exterior (Cuadro 9), 
agrupados por partidos, permite observar cómo los partidos que se encuentran a la de-
recha tienen preferencias sobre una orientación de apertura al mundo, siendo esto más 
marcado en el Partido Colorado que es el partido que se encuentra más a la derecha. 
En el Partido Nacional existe también una preferencia mayoritaria por la apertura al 
mundo, pero un 36,1% de sus legisladores se inclinan por tener una postura que busque 
equilibrios entre la región y el mundo o priorice la región, en este caso un 13,9%. En 
el caso del Partido Independiente, como se ve, solamente cuenta con dos diputados. 
Debe decirse que este partido se ha posicionado en debates parlamentarios y frente a 
la ciudadanía como un impulsor de un regionalismo abierto, más abierto que regional, 
pues propone la apertura del Uruguay al mundo a partir de un diagnóstico negativo 
de la coyuntura regional. En este sentido, su líder, Pablo Mieres, señalaba en febrero de 
2013 la importancia de que Uruguay se integrase a la Alianza del Pacífico: 
“La crisis del MERCOSUR, en todas sus dimensiones, 
es cada vez más notoria. Después de haber sido la ma-
yor apuesta latinoamericana de integración en los años 
noventa, desde hace más de una década se ha ido des-
gastando hasta llegar a su realidad actual, en la que ni 
siquiera ha mantenido el respeto por sus propias normas 
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de funcionamiento ni por los principios del derecho inter-
nacional. […] En las actuales condiciones poco o nada 
se puede esperar de ese espacio de integración regional. 
Esto no significa que pregonemos su abandono o retiro, 
pero sí que asumamos la evidencia de los hechos y que 
apostemos a desarrollar, con vigor y energía, una estrategia 
alternativa”.20
Cuadro 9. Prioridad de la política exterior por Partido.
Frente Amplio Partido Nacional Partido Colorado
Partido 
Independiente
Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia % Frecuencia %
Región 31 47,0 5 13,9 2 9,5 - -
Mundo 16 24,2 23 63,9 16 76,2 1 50,0
Ambas 19 28,8 8 22,2 3 14,3 1 50,0
Total 66 100,0 36 100,0 21 100,0 2 100,0
En el Frente Amplio existe una 47% de los legisladores que consideran que la región 
es la prioridad. Pero si se observa al Frente Amplio segmentado por alas ideológicas 
(Cuadro 10) se advierte que la priorización de la región es más fuerte en el ala izquierda 
(55,6%), mientras que en su ala derecha la priorización de la región acumula la misma 
cantidad de preferencias que el equilibrio entre la región y el mundo (36,7%). En el 
resto de los partidos, la segmentación por alas no muestra variaciones significativas entre 
cada ala de los partidos. Es posible, sin embargo, señalar que el ala izquierda del Partido 
Nacional posee mayores niveles de apoyo, por parte de sus legisladores, a posiciones que 
priorizan la región o el equilibrio entre priorizar la región y el mundo, acumulando 
entre ambas preferencias un 41,1%.













Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Región 20 55,6 11 36,7 3 17,6 2 10,5 - - 2 12,5 - -
Mundo 8 22,2 8 26,7 10 58,8 13 68,4 5 100,0 11 68,8 1 50,0
Ambas 8 22,2 11 36,7 4 23,5 4 21,1 - - 3 18,8 1 50,0
Total 36 100,0 30 100,0 17 100,0 19 100,0 5 100,0 16 100,0 2 100,0
Atendiendo a la priorización de los aliados estratégicos, si se segmentan las respuestas 
por partido (Cuadro 11), puede concluirse que los ubicados a la derecha del sistema 
político uruguayo prefieren el multilateralismo, siendo los países emergentes la segunda 
preferencia en el Partido Nacional y los países desarrollados en el Partido Colorado 
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(siendo este el que se ubica más a la derecha en el sistema de partidos uruguayos). En el 
Frente Amplio si bien la mayoría se inclina por Brasil y el resto de los países emergentes 
como aliados estratégicos (48,5%), existe un 45,5% que prefiere el multilateralismo. 








Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Brasil y el resto de los 
países emergentes
32 48,5 6 16,7 2 9,5 1 50,0
EEUU y el resto de los 
países desarrollados
1 1,5 1 2,8 4 19,0 - -
Varían según la agenda 30 45,5 29 80,6 13 61,9 1 50,0
Total 63 95,5 36 100,0 19 90,5 2 100,0
NS/NC 3 4,5 2 9,5
Total 66 100,0 21 100,0
Al observar las preferencias sobre aliados estratégicos, segmentadas ahora por ala ideo-
lógica de partido (Cuadro 12), encontramos que el ala derecha del Partido Colorado 
(el ubicado más a la derecha en el sistema político uruguayo) es la que registra mayores 
preferencias en torno a Estados Unidos de Norteamérica y el resto de los países de-
sarrollados. Mientras que el ala izquierda de la izquierda es quien registra un mayor 
porcentaje de preferencias sobre Brasil y el resto de los países emergentes como aliados 
estratégicos (52,8%). Al ver el ala derecha del Frente Amplio se observa un enroque de 
preferencias. El ala derecha de la izquierda tiene como primera preferencia al multilate-
ralismo (53.3%) y como segunda preferencia a Brasil y el resto de los países emergentes 
como aliados estratégicos, aspecto que comparte con el Partido Nacional y el Partido 
Independiente. Vale la pena señalar que la apuesta al Sur es mucho más marcada en el 
ala derecha del Frente Amplio que en el Partido Nacional. Según muestran los sondeos 
de opinión pública, el Frente Amplio es muy posible que acceda a un tercer gobierno, 
si el ala derecha de esta fuerza política es mayoría, es probable que se genere una vuelta 
al escenario V de regionalismo abierto. 
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Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. % Frec. %
Brasil y el resto 
de los países 
emergentes
19 52,8 13 43,3 2 11,8 4 21,1 1 20,0 1 6,3
Estados Unidos 
y el resto de 
los países 
desarrollados
1 3,3 1 5,3 1 20,0 3 18,8
Varían según la 
agenda
14 38,9 16 53,3 15 88,2 14 73,7 3 60,0 10 62,5
Total 33 91,7 30 100,0 17 100,0 19 100,0 5 100,0 14 87,5
NS/NC 3 8,3 2 12,5
Total 36 100,0 16 100,0
En la encuesta realizada, a quienes señalaron que la prioridad de la política exterior 
debía ser la región o un equilibrio entre la región y el mundo se les preguntó qué 
institución se aproxima más su concepción de región. Las respuestas agrupadas por 
partidos (Cuadro 13) muestran como en el Frente Amplio la primera preferencia es la 
UNASUR y en el resto de los partidos es el MERCOSUR. 
Aquí vale la pena realizar dos comentarios. El primero es que dentro del Frente Am-
plio, el latinoamericanismo -como tradición en política exterior- gravita de una forma 
importante en la orientación de la política exterior. Por ello muchos de quienes ven 
a la UNASUR como institución que representa mejor su idea de región son aquellos 
latinoamericanistas que, frente a la complejidad de incorporar el espacio centroame-
ricano - caribeño y especialmente a México (por su relación con Estados Unidos) al 
proyecto integracionista latinoamericano, se hacen sudamericanistas por contracción. 
A la vez que aquellos frenteamplistas que otrora priorizaban tradicionalmente el Cono 
Sur, y al MERCOSUR como su proceso de integración, se han ido inclinando a un 
sudamericanismo por expansión.21 
El segundo comentario tiene que ver con la priorización de la agenda de la política 
exterior. Si bien existe un “consenso comercialista” en la política exterior uruguaya, 
porque los partidos priorizan la dimensión económico comercial, es la izquierda quien 
posee una mayor inclinación hacia procesos de integración regional que ponen un ma-
yor énfasis en la dimensión política. Siendo UNASUR un proceso donde la dimensión 
política es central, el apoyo a este proceso es más fuerte en la izquierda.
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MERCOSUR 13 19,7 25,5
UNASUR 29 43,9 56,9
CELAC 9 13,6 17,6
Total 51 77,3 100,0
No corresponde 15 22,7
Total 66 100,0
Partido Nacional
MERCOSUR 8 22,2 61,5
UNASUR 1 2,8 7,7
OEA 4 11,1 30,8
Total 13 36,1 100,0
No corresponde 23 63,9
Total 36 100,0
Partido Colorado
MERCOSUR 2 9,5 40,0
UNASUR 1 4,8 20,0
CELAC 1 4,8 20,0
OEA 1 4,8 20,0
Total 5 23,8 100,0




MERCOSUR 1 50,0 100,0
No corresponde 1 50,0
Total 2 100,0
Para ilustrar la afirmación que cierra el párrafo anterior, puede analizarse el posiciona-
miento de los partidos uruguayos en torno un asunto específico relativo a UNASUR: la 
coordinación de la política de defensa nacional de Uruguay con una política de defensa 
regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano. La elección de este tópico 
responde a que es un aspecto central de la alta política. Si se toma a todos los legisladores 
como un único grupo se puede observar que 121 de los 125 encuestados manifestaron 
sus preferencias, 58,4% a favor y 38,4% en contra de coordinar la política de defensa na-
cional en el ámbito de UNASUR. Pero debe señalarse que los partidos tienen posicio-
nes divergentes que correlacionan con su posicionamiento en el eje izquierda-derecha 
(Cuadro 14). Mientras el Frente Amplio muestra muy alto acuerdo con esta idea, el resto 
de los partidos registra un alto desacuerdo con la misma.
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Cuadro 14. Posición frente a coordinar la política de Defensa Nacional 
del país con una política de Defensa Regional en el marco del Consejo de 
Defensa Sudamericano de UNASUR. Por partido
Frecuencia Porcentaje





Partido Nacional Acuerdo 8 22,2
Desacuerdo 28 77,8
Total 36 100,0





Partido Independiente Desacuerdo 2 100,0
Estos posicionamientos divergentes también aparecen frente al posicionamiento sobre 
cuál es la institución que debería intervenir en caso un hipotético de conflicto armado 
en la región. Esto muestra claras diferencias entre izquierda y derecha en el sistema 
político uruguayo. A pesar que, al tomar a los legisladores como un único grupo, la 
UNASUR es la institución que nuclea más preferencias, pueden verse las divergencias 
al segmentar las respuestas por partidos.







Un grupo de países de la región 3 2,4
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Al ver las preferencias por partidos (Cuadro 16) puede observarse que mientras el Fren-
te Amplio prioriza la acción de la institucionalidad regional, en primer lugar la UNA-
SUR con 62,1% de las preferencias y el MERCOSUR con 18,2% de las preferencias, 
el resto de los partidos prefiere la acción de las Naciones Unidas.
Cuadro 16. Actor que debe intervenir en conflicto armado en la región.
 
Frecuencia Porcentaje




Un grupo de países de 
la región
3 4,5
Un grupo de países de 
fuera de la región
1 1,5
Total 66 100,0















Partido Independiente ONU 1 50,0
NS/NC 1 50,0
Total 2 100,0
Por otra parte, tanto el Partido Nacional como el Partido Colorado muestran una segunda 
preferencia que en ambos casos señala a la Organización de Estados Americanos (OEA). 
Debe decirse que desde la izquierda uruguaya existen algunas críticas a la OEA, particu-
larmente en lo que atañe al peso que Estados Unidos tiene en este ámbito panamericano. 
Si se observa el Cuadro 17, la distribución de los legisladores que apoyan la coordina-
ción de la política de defensa nacional con una política de defensa regional en el marco 
del Consejo de Defensa Sudamericano es mayor si se autoidentifican con la izquierda, 
mientras quienes lo hacen como de centro o de derecha muestran altos niveles de rechazo.
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Cuadro 17. Ubicación ideológica del encuestado – Acuerdo/Desacuerdo 
con coordinar política de defensa a nivel regional
Coordinar política de





1,0 Recuento 11 0 11
2,0 Recuento 12 0 12
2,5 Recuento 2 0 2
3,0 Recuento 22 3 25
3,5 Recuento 0 1 1
4,0 Recuento 15 2 17
4,5 Recuento 1 0 1
5,0 Recuento 6 25 31
5,5 Recuento 2 6 8
6,0 Recuento 1 6 7
7,0 Recuento 0 1 1
8,0 Recuento 0 3 3
Total Recuento 72 47 119
A partir de esta observación se puede pensar que existe relación, en el caso uruguayo, en-
tre autoidentificación ideológica y acuerdo o desacuerdo con coordinar de la política de 
defensa nacional con una política de defensa regional en el marco del Consejo de Defensa 
Sudamericano. Para descartar la hipótesis nula se realizó el test de independencia Chi-
cuadrado que contrasta la relación estadística genérica, o sea si hay dependencia o inde-
pendencia entre las dos variables seleccionadas. Para realizar el test se recodificó la variable 
ubicación ideológica del encuestado en dos categorías: izquierda y no izquierda (centro y 
derecha). Los legisladores que se ubicaron en la escala de autoidentificación en valores que 
van del 1 al 4,5 fueron codificados como de izquierda, mientras que los que se autoiden-
tificaron en los valores 5 y 6 se consideraron como de centro, y quienes se autoidentifi-
caron entre el 6,5 y el 10 fueron considerados de derecha. Al codificar de esta manera los 
marginales no superen el 20% de casillas con menos de 5 casos (ninguna casilla tiene una 
frecuencia esperada inferior a 5). Recodificada esta variable se analizó su relación con la 
postura de los legisladores sobre coordinar la política de defensa nacional con una política 
de defensa regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano, siendo los valores 
posibles el acuerdo o desacuerdo. La hipótesis nula asumida implica que no hay relación 
entre las variables, o sea ser de izquierda o no serlo no tiene relación con el apoyo al tópico 
que seleccionamos sobre UNASUR. La hipótesis alternativa supone que ser de izquierda 
hace que los legisladores apoyen la acción de coordinar la política de Defensa Nacional 
con una política de Defensa Regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano.
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Cuadro 18. Ubicación ideológica del encuestado: recodificada en izquierda 
/centro-derecha–Acuerdo/Desacuerdo con coordinar política de defensa a 
nivel regional)









Total 72 47 119
Lo primero que debe señalarse de los resultados obtenidos es que la significación asintó-
tica (p-valor) que arrojó la prueba fue de 0,000. Esto nos permite descartar la hipótesis 
nula, pues el p-valor asociado al resultado observado es menor que el nivel de signifi-
cación establecido de 0,05. 
Para medir la intensidad de la relación entre las variables dicotómicas elegidas se utilizó 
el coeficiente Phi, encontrando un resultado de 0,74. Esto muestra una asociación po-
sitiva alta entre las variables. Si bien la misma no puede ser interpretada directamente 
como causalidad, estos resultados nos permiten afirmar que los legisladores de izquier-
da son más propensos a coordinar la política de defensa nacional con una política de 
defensa regional en el marco del Consejo de Defensa Sudamericano de la UNASUR. 
Tomando en cuenta los datos sobre orientación de la política exterior antes presentados, 
estos resultados permiten afirmar que los legisladores de izquierda, y por consiguiente 
sus partidos o alas de partidos, son afines a procesos de integración regional donde lo 
político es una parte importante de la agenda. 
4. Conclusiones
A nivel general, el análisis que aquí se presentó muestra la asociación entre el posicio-
namiento ideológico de los partidos políticos en el eje izquierda – derecha y sus prefe-
rencias en la orientación de la política exterior. Si bien la existencia de asociación entre 
variables no implica la existencia de causalidad, puede señalarse que estas exploraciones 
nos permiten continuar reflexionando teóricamente para poder elaborar modelos más 
complejos que nos ayuden a comprender mejor las orientaciones de la política exterior 
y como las mismas se construyen. 
Para el caso analizado se pudo constatar que el Frente Amplio, en tanto partido de 
izquierda, posee un posicionamiento que prioriza a la región y a Brasil y el resto de 
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los países emergentes como los aliados estratégicos. Esto es similar a lo que Onuki y 
Oliveira (2010) encontraron en el caso brasileño del Partido dos Trabalhadores (PT), 
utilizando la revisión de programas de gobierno como técnica de recolección de datos.
Debe señalarse que el posicionamiento entre alas ideológicas en el Frente Amplio tiene 
matices. Mientras el ala izquierda muestra un apoyo más fuerte a la priorización de la 
región y a Brasil y el resto de los países emergentes como aliados estratégicos, el ala 
derecha del partido se encuentra casi dividida en mitades que apoyan la priorización 
de la región o el equilibrio entre la región y el mundo, teniendo una visión donde los 
aliados estratégicos varían según la agenda y no aparece una preferencia marcada por 
Brasil y los países emergentes.
Los partidos uruguayos ubicados a la derecha del sistema de partidos se posicionan de 
forma mayoritariamente inclinada hacia la apertura al mundo, considerando que los 
aliados estratégicos varían según los tema de la agenda. Debe señalarse que a medida 
que los partidos se posicionan más a la derecha aparece una tendencia de considerar 
a Estados Unidos y el resto de países desarrollados como aliados estratégicos. En este 
sentido, la segunda preferencia del ala derecha del Partido Colorado en lo que refiere 
a aliados estratégicos es Estados Unidos y el resto de países desarrollados. Mientras que 
el Partido Nacional, ubicado a la izquierda del Partido Colorado – tomando en cuenta 
las medias de cada partido-, tiene como segunda preferencia a Brasil y el resto de los 
países emergentes.
La institución que mejor representa a la región priorizada por la izquierda es la UNA-
SUR, mientras que en resto de los partidos es el MERCOSUR. Existe un “consenso 
comercialista” en la política exterior uruguaya, pues todos los partidos consideran que 
la misma debe privilegiar la dimensión económico-comercial. Mientras la UNASUR 
es vista como un proceso donde lo político es central, desde los partidos de derecha se 
reclama la necesidad de fortalecer la dimensión económico-comercial del MERCO-
SUR y no “llenar” de política la integración.
Al plantearse el tema de la integración y la coordinación de aspectos político-estratégi-
cos como la defensa, emergen posturas divergentes en los partidos. Mientras el Frente 
Amplio marca su acuerdo desde la izquierda, el resto de los partidos ubicados a su 
derecha se oponen. La ubicación en el eje izquierda derecha parece ser una variable 
relevante para explicar en este caso los posicionamientos en política exterior. Las ideas 
importan y si son, junto a las políticas públicas que llevan adelante, las que diferencian a 
los partidos y sus propuestas, la política exterior en Uruguay ha de ser una política pú-
blica de partido y parece estar lejos de encontrar consensos para una política de Estado, 
lo que quizá favorece a la democracia que es por definición pluralista.
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1 Debe señalarse que María Ester Mancebo (2002), en su análisis recoge, reconfigura y sintetiza aspectos 
de diversos autores. Los que aquí se recogen, son síntesis y construcciones de Mancebo a partir de Meny y 
Thoenig (1992).
2 La mirada que se adopta en este documento es similar a la de Blyth (2002 y 2011), quien avanza con una visión 
más constructivista de los intereses, ya que señala que las ideas constituirían a los intereses. El problema central 
que Blyth señala es que los institucionalistas de la elección racional abandonan la búsqueda de ideas porque en 
realidad no lograrían mantener la separación artificial entre intereses “objetivos” e “ideas” subjetivas acerca de los 
intereses. De esta manera, estos intereses construidos subjetivamente erosionan la noción de intereses objetivos 
que está en la base del modelo de la teoría de la elección racional, cuestionando la preexistencia de las prefe-
rencias de los actores. Esto no implica ignorar a los intereses materiales que están en la base de los incentivos 
institucionales del institucionalismo de la elección racional. Sino que se problematiza la noción racionalista de 
intereses objetivos, señalando que los mismos se forman como respuestas subjetivas a las condiciones materiales 
(Blyth 2002). El enfoque que se posee en este artículo concibe una construcción de intereses que incluye valores, 
costumbres y tradiciones. A la vez que los intereses son expresados a través de instituciones que son mediadoras 
y representantes, como son los partidos políticos, de intereses diversos de los actores.
3 Para Tsebelis (2006), un veto player es un actor individual o colectivo con capacidad de bloquear una decisión.
4 Como se verá más adelante se toma como criterio segmentar a los partidos en alas derechas e izquierdas. No 
debe confundirse que el ala derecha de un partido de izquierda esté a la derecha del espectro político general, 
sino que solamente es el ala derecha del partido. Lo mismo sucede con las alas izquierdas de los partidos de 
derecha, que se encuentran en el lado derecho del continuo izquierda-derecha de todo el sistema. Castellano 
(2008) clasifica las alas de la izquierda uruguaya en tradicional y moderna, mientras que otros autores distin-
guen en la derecha alas liberales y conservadoras. Al usar el continuo izquierda-derecha para clasificar las alas 
de partidos, no utilizaremos en este artículo estas conceptualizaciones. 
5 Por ejemplo Ingram y Fiederlein (1988) y Lentner (2006). Un estudio de caso sobre Brasil que toma este 
enfoque es el de Lippe Pasquarelli (2010).
6 Por ejemplo el de Galvano (2008) que se centra en Argentina desde 1976 a 1999.
7 Por ejemplo el trabajo de Mora Vera (2009) que compara los casos de la política exterior de Brasil y Argen-
tina en el marco de la izquierda latinoamericana. El caso de Luis Inácio Lula da Silva (2002- 2006) y Néstor 
Kirchner (2003 - 2006). Granja y Sanz (2012) avanzan algunos elementos teóricos sobre como comparar el 
rol de los partidos políticos en la política exterior de Brasil y Uruguay. Este último trabajo aún se encuentra 
en procesos. 
8 Ejemplos de esta literatura son Cox y McCubinns (1991); Rohde (1991 y 1994); Poole y Rosenthal (1991 y 
1997); Aldrich (1995); Gerring (1997); Aldrich y Rohde (2000); Hager y Talbert (2000); y Cox y Poole (2002). 
9 Ejemplos de esta literatura son Figueiredo y Limongi (1999); Londregan (2000); Leoni (2002); Stein y To-
massi (2006); y Scartascini, Spiller, Stein y Tommasi (2011).
10 Por ejemplo para el caso chileno, Valdivieso (2007) y Aranda y Riquelme (2011) quienes analizan el rol del 
Congreso en la elaboración de la política exterior desde la perspectiva del enfoque transaccional propuesto 
por Spiller y Tommasi (2000). 
11 Por ejemplo puede verse a Neack, Hey y Haney (1995); y Hudson (2005), entre otros.
12 Dentro de esta perspectiva puede hacerse referencia a los trabajos de Wildavsky (1969); Edwards (1989); 
Bond y Flesisher (1990); y Ragsdale (1995).
13 Por ejemplo puede verse a Dahl (1950); Clausen (1973) y McCormik y Wittkopf (1992).
14 Estos planteos pueden encontrarse en Lima y Santos (2001); Santos (2006); Oliveira (2003 y 2005).
15 Algunos de estos trabajos son los de McCormick y Wittkoft (1992); O’Halloran (1993); Epstein y 
O’Halloran (1996); Kahane (1996); Wink, Livingston y Garand (1996); McGillivray (1997); Fordham (1998); 
Gartzke y Wrighton (1998); Conley (1999); Baldwin y Magee (2000); Bardwell (2000); Fordham y McKeown 
(2003); Xie (2004); y Delaet y Scott (2006).
16 Algunos de estos trabajos son Vigevani, Oliveira y Mariano (2004); y Oliveira y Onuki (2006).
17 Brasil, Rusia, India, China y Sudáfrica.
18 Vid. Luján (2011) para tener una explicación detallada de cada escenario.
19 Un análisis sobre la política exterior uruguaya entre 2010 y 2013 puede consultarse en López (2013).
20 Mieres Pablo (06/02/2013). Apostar al pacífico. Disponible en: http://www.montevideo.com.uy/notesta-
boca_nmieres_191767_1.html (consultado el 1/03/2014).
21 Estas afirmaciones se desprenden de los avances de la tesis de doctorado en Ciencia Política del autor, que 
incorpora las tradiciones políticas como variable. Se agradecen especialmente en este punto las reflexiones del 
orientador de la tesis, el Dr. Carlos Luján, con quien se ha analizado conjuntamente el tema.
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